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Introduccio´n
La equidad es una nocio´n que ha prevalecido, pro-
movida por diversos organismos internacionales de
nivel global y regional , para orientar las pol´ıticas
sociales. Su entendimiento depende del concepto de
justicia, del derecho, de las leyes, por tanto su in-
terpretacio´n dependera´ de los valores, las tradicio-
nes y la e´tica de una sociedad determinada. Es un
te´rmino que puede ser abordado desde la perspec-
tiva filoso´fica, valorativa o jur´ıdica, y aplicado al
campo de los derechos humanos, la ciudadan´ıa, o
la economı´a.
La equidad ha sido un te´rmino ampliamente
utilizado en pol´ıticas de salud en diversos pa´ıses
(Le Grand, 1987; Culyer y Wagstaff, 1992). Algu-
nos autores problematizan el hecho de que se utilice
la equidad como sino´nimo de igualdad, e intentan
abordar esta confusio´n haciendo la distincio´n en-
tre ambos, situando al primero como un concepto
normativo, mientras que le otorgan al segundo un
cara´cter descriptivo (Le Grand, 1987). Para otros,
el concepto de equidad alude a la cualidad que mue-
ve a dar a cada uno lo que se “merece” y se asocia
a la existencia de un piso mı´nimo de subsistencia
considerado digno; mientras que la igualdad refiere
a las distancias entre distintas categor´ıas sociales
en te´rminos de poder y recursos, por tanto consi-
dera aspectos distributivos (Garreto´n y Cumsille,
2000). Existen textos que vinculan la equidad con
los fundamentos e´ticos de una sociedad democra´ti-
ca y refieren a aquella nocio´n para apelar a ciertos
principios que deben orientar a la pol´ıtica social,
tales como, la universalidad, la solidaridad y la efi-
ciencia.
En Chile, desde la recuperacio´n de la democracia
en el an˜o 1990, los gobiernos de centro izquierda
que accedieron al poder se plantearon una estra-
tegia de desarrollo denominada “crecimiento con
equidad”. Se mantuvieron los rasgos centrales del
modelo de desarrollo del per´ıodo dictatorial, cen-
trado en un crecimiento econo´mico basado en la
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extraccio´n y exportacio´n de recursos naturales, con
una baja carga tributaria; se fortalecieron las ins-
tancias de regulacio´n estatal y, paralelamente, se
impulsaron pol´ıticas orientadas a aliviar a la pobla-
cio´n ma´s carenciada. Las pol´ıticas sociales se pro-
pusieron minimizar la proporcio´n de las personas
que viv´ıan bajo ciertos pisos ba´sicos de bienestar
por debajo de los cuales las condiciones de vida se
estiman socialmente inaceptables. Dichas pol´ıticas
probaron ser altamente exitosas en cierto sentido,
considerando la fuerte reduccio´n de la pobreza en el
per´ıodo. Sus e´nfasis estuvieron puestos en una alta
focalizacio´n social, en el otorgamiento de subsidios
y en promover el acceso a salud, educacio´n, vivien-
da, de los grupos que hasta ese momento hab´ıan
estado excluidos (Raczynski, 2008).
El objetivo de esta investigacio´n es analizar la
percepcio´n de la dualidad pobreza / desigualdad
como objeto de pol´ıtica social, en relacio´n a aque-
llos actores de la e´poca que tuvieron roles claves en
ellas. Se busca cubrir el ciclo completo de las pol´ıti-
cas pu´blicas, desde la incorporacio´n de los proble-
mas que abordan en la agenda pu´blica, su disen˜o a
trave´s de instrumentos de pol´ıticas, su implemen-
tacio´n y ejecucio´n en niveles locales, as´ı como su
evaluacio´n y ana´lisis ex post. Se entrevisto´ a perso-
nas cercanas al ejercicio de poder (asesores pol´ıticos
de primer nivel, ministros); personas que conducen,
disen˜an las pol´ıticas sociales (ministros del a´rea so-
cial, directores ejecutivos del a´rea social); personas
expertas en pol´ıtica social (funcionarios de orga-
nismos internacionales, acade´micos); personas que
participan directamente en la ejecucio´n y en la eva-
luacio´n de e´sta (alcaldes, consultores, miembros de
fundaciones). La investigacio´n se concentra en ana-
lizar espec´ıficamente el per´ıodo que va desde el an˜o
2000 al 2010, que corresponde a los gobiernos con-
certacionistas liderados por los ex presidentes R.
Lagos (2000–2006) y M. Bachelet (2006–2010).
La aproximacio´n metodolo´gica al objeto de in-
vestigacio´n es de cara´cter cualitativa, ello se fun-
damenta en que lo que se estudia se encuentra en
el orden del sentido subjetivo, consciente o incons-
ciente, que la dualidad pobreza / desigualdad ad-
quiere para los actores claves de las pol´ıticas. El
ana´lisis de discurso provee de los aportes teo´ricos
e instrumentales que permiten indagar en la com-
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prensio´n significativa que tal objeto tiene para el
colectivo investigado. Posibilita acceder a las visio-
nes que orientan y estructuran, de manera mani-
fiesta o latente, sus pra´cticas de pol´ıticas, es decir
conocer cua´l es la programacio´n desde la que actu´an
los diversos actores. Para tales efectos se recurre a
fuentes de informacio´n secundaria: ana´lisis de docu-
mentos y textos de la e´poca; y primaria: entrevistas
en profundidad, aplicadas a perfiles de entrevista-
dos definidos en funcio´n de criterios previamente
establecidos.
Resultados
Figuras t´ıpicas de la dualidad pobre-
za / desigualdad y sus posiciones de
habla
El discurso en torno a la dualidad se estructu-
ra en cuatro posiciones de habla, las que refieren a
las distintas ubicaciones desde las que se aborda el
problema y que entran en interaccio´n en el juego de
relacio´n que conforman los actores involucrados en
tales pol´ıticas. Es importante precisar que las dis-
tintas posiciones de habla aluden a la perspectiva o
racionalidad particular desde la que el asunto de la
dualidad es problematizado. Ello no implica nece-
sariamente que los entrevistados que apelan a cada
posicio´n tengan opiniones una´nimes respecto de la
materia que se esta´ tratando en ella. En relacio´n a
tal asunto pueden existir valoraciones diferentes de
personas que hablan desde una determinada ubica-
cio´n, lo que se destaca en el ana´lisis es el encuadre
y/o programacio´n desde la que aquel es abordado,
razo´n por la cual el e´nfasis esta´ puesto en ellas, ma´s
que en la opinio´n o valoracio´n que de ellas hagan
los entrevistados. De cada una de esas posiciones
surgen cuatro figuras t´ıpicas, que constituyen las
formas ma´s expresivas y problema´ticas del asunto
que se investiga, las que organizan y articulan las di-
ferentes aproximaciones a e´ste. La presentacio´n de
los resultados apelando a figuras que esta´n presen-
tes en el relato de los entrevistados, se debe a que
e´stas constituyen meta´foras que logran condensar
de manera sinte´tica y elocuente los principales as-
pectos del problema que plantea la respectiva posi-
cio´n. Se trata de un recurso gra´fico que da cuenta de
la manera en que cada una de ellas dibuja o perfila
la dualidad, as´ı como de las estrategias u operacio-
nes a que se recurre para intentar resolver tal ten-
sio´n y/o contradiccio´n. A su vez estas ima´genes son
producto del encuadre o racionalidad imperante en
la posicio´n correspondiente, representando e´sta una
lo´gica particular con la que se aborda el problema.
Este lente o enmarque es una aproximacio´n al asun-
to a partir de una visio´n particular, lo que da como
resultado una programacio´n articulada y coherente
desde la que aquel se observa. Este programa no
es necesariamente consciente para aquellos que lo
sustentan, sin embargo resulta determinante en su
manera de aproximarse y comprender la cuestio´n
que se investiga (A´guila y Montoro, 1984 citado en
Garc´ıa Ferrando e Iba´n˜ez, 2000).
El ana´lisis del material que proveen las entrevis-
tas, arroja como producto la estructura del discur-
so que sobre el objeto de estudio tiene el colectivo
investigado. Como resultado de tal proceso se iden-
tifica una estructura constituida por cuatro figuras
en torno a la dualidad pobreza / desigualdad, las
que corresponden a cada una de las posiciones de
habla que emergen de las entrevistas, las que se de-
tallan a continuacio´n:
1. El habla del poder–gobernabilidad, que con-
cibe y administra la dualidad como un asun-
to de equilibrismo entre objetivos en tensio´n:
crecimiento econo´mico?reduccio´n de la pobre-
za asociados a estabilidad versus reduccio´n de
la desigualdad asociado a alteracio´n del orden.
La operacio´n de equilibrismo apunta al ejerci-
cio de acoger cierto imaginario social en torno
a la igualdad, al mismo tiempo que evitar cual-
quier movimiento que ponga en cuestio´n la es-
tructura y ordenamiento ba´sico establecido.
2. El habla del hacer–pragma´tico, en que la duali-
dad toma la forma de una transaccio´n entre en-
cuadres de ideas dis´ımiles en disputa: el para-
digma neoliberal heredado versus el bienesta-
rista que proviene de visiones socialdemo´cratas
o socio–liberales. Esta racionalidad pragma´ti-
ca opera con la lo´gica de la transaccio´n: bus-
ca avanzar en pol´ıticas ma´s progresistas “en
la medida de lo posible”, asumiendo ciertos
elementos del modelo basado en el Estado de
Bienestar, a cambio de dejar fuera componen-
tes sustantivos, como la universalidad.
3. El habla del saber–instrumental, que figura la
dualidad como un ocultamiento, contrapone
dos campos del conocimiento, visualizados con
diverso nivel de valoracio´n: el reconocido a´mbi-
to econo´mico te´cnico que responde al paradig-
ma de la eficiencia versus el pol´ıtico e ideolo´gi-
co, que se concibe menoscabado. La operacio´n
de ocultamiento apunta a una instrumentali-
zacio´n del conocimiento que busca invisibilizar
los sesgos ideolo´gicos de las opciones de pol´ıti-
cas otorga´ndoles un cara´cter aparentemente
neutro y/o tecnocra´tico.
4. El habla de la experiencia–invisible que apela
a la figura de la fragmentacio´n para dar cuenta
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de una escisio´n de las diversas dimensiones de
los problemas de pobreza y desigualdad: las de
cara´cter material, individual y homoge´neo que
son objeto de la pol´ıtica social versus las de
tipo relacional, colectivo y heteroge´neo en fun-
cio´n de la diversidad territorial, que esta´n au-
sentes de ella. La fragmentacio´n apunta a una
operacio´n de separacio´n, que divide los pro-
blemas dejando fuera aspectos fundamentales,
excluyendo de las pol´ıticas algunos de sus com-
ponentes claves.
Conclusiones
La estructura dual del discurso en
torno a la dualidad pobreza / de-
sigualdad
Las distintas posiciones de habla esta´n vincula-
das principalmente al rol que dichos actores claves
han ejercido en la pol´ıtica pu´blica y a su trayecto-
ria pol´ıtica y/o profesional. El ana´lisis del discurso
en torno a aquella dualidad da lugar a una deter-
minada estructura de sentidos, la que orienta las
acciones de tales actores sobre la materia. Dicha
estructura articula las distintas posiciones desde la
que la dualidad es tratada y establece las relaciones
que se construyen entre s´ı. Cada uno de los lugares
desde donde se habla toma una ubicacio´n respecto
de los otros: no se trata de posicionamientos aisla-
dos, sino que cada cual funciona en relacio´n a las
dema´s, con mayores o menores puntos de coinciden-
cia entre s´ı. Respecto del discurso que se estructura
en relacio´n al objeto de investigacio´n, ha resulta-
do relevante evidenciar las convergencias y diver-
gencias respecto de los contenidos que desarrollan
cada posicio´n de habla, as´ı como las percepciones
mutuas que manifiestan.
Existe entre las primeras tres posiciones de ha-
bla (del poder–gobernabilidad, del hacer–pragma´ti-
co y del saber–instrumental) un alto nivel de con-
sonancia en sus argumentaciones, aun cuando cada
una de ellas mantiene su especificidad en el abor-
daje de la dualidad. Las referencias mutuas entre
estas aproximaciones se relacionan con las limita-
ciones que sus integrantes perciben de las dema´s:
la del saber–instrumental y la del hacer pragma´ti-
co son cr´ıticas de la posicio´n de habla del poder–
gobernabilidad, aluden a sectores pol´ıticos y autori-
dades con escasa preparacio´n en las materias socia-
les que conducen. La posicio´n de habla del saber–
instrumental aparece ejerciendo influencia en la del
poder–gobernabilidad y la del hacer pragma´tico; es-
ta u´ltima comparte la misma percepcio´n limitada
respecto de la del poder gobernabilidad, respecto
de la cual muestra cierta prescindencia. Al mismo
tiempo, la posicio´n de habla del hacer pragma´tico
aduce limitaciones que le son impuestas a su ges-
tio´n por parte de sectores del ejecutivo con una
visio´n centrada en la eficiencia, propia de la po-
sicio´n de habla del saber–instrumental. A diferen-
cia de las otras tres, la cuarta posicio´n de habla
–experiencia–invisible–, se muestra ajena al campo
en que se desenvuelven las primeras. Esta u´ltima
se coloca en interpelacio´n respecto de las anterio-
res y elabora planteamientos que responden a una
lo´gica que dista de la racionalidad que evidencian
aquellas, como se vera´ a continuacio´n.
Las tres primeras posiciones de habla aludidas
hacen permanente referencia a los distintos encua-
dres transnacionales de ideas que orientan la pol´ıti-
ca social de la e´poca, tomando diferentes posturas
ante ellos. La del hacer–pragma´tico lo plantea co-
mo un hecho que atan˜e y afecta directamente el
desarrollo de las iniciativas que se llevan a cabo
en el a´mbito de la pol´ıtica social, constatando la
disonancia entre un discurso bienestarista de dere-
chos “fora´neo” y una pra´ctica e instrumentos de
pol´ıticas “nacionales” de cara´cter subsidiario y de
orientacio´n neoliberal. Esta posicio´n de habla se en-
cuentra situada en una compleja ubicacio´n que bus-
ca atenuar la mencionada disonancia, a trave´s de
v´ıas subrepticias que le den un matiz ma´s progre-
sista a la pol´ıtica social dentro de las restricciones
en que opera. El saber–instrumental, por su par-
te, reconoce la primac´ıa del paradigma neoliberal
imperante y de las pol´ıticas de orientacio´n subsi-
diaria, justifica´ndolo por su rendimiento en el cre-
cimiento econo´mico y en prevenir culturas de de-
pendencia propias de reg´ımenes bienestaristas, co-
mo los europeos. Mientras, la posicio´n de habla del
poder–gobernabilidad fundamenta la permanencia
de aquel paradigma en que tal encuadre reditu´a
pol´ıticamente en te´rminos de credibilidad econo´mi-
ca internacional, estabilidad social y resguardo del
orden socio econo´mico.
Estos tres grupos de habla perciben la dualidad
pobreza / desigualdad como un asunto de relevan-
cia y de alta significacio´n en el disen˜o de las pol´ıti-
cas pu´blicas, validando con su discurso la polaridad
entre ambos te´rminos. Desde sus aproximaciones,
tal dualidad es un asunto vigente que genera ten-
siones au´n no resueltas, en especial cuando ellas
son analizadas desde una perspectiva de ma´s lar-
go plazo, en que las disonancias se habr´ıan hecho
ma´s evidentes. Distante de aquellas posiciones de
habla, se situ´a la de la experiencia invisible, pues
para sus representantes, los encuadres transnacio-
nales de ideas no resultan ser un eje central en su
abordaje como lo es para las anteriores, no existe
una presencia significativa de ellos en su discurso. A
diferencia de las tres primeras, para la posicio´n de
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habla “experiencia–invisible”, la dualidad pobreza
/ desigualdad como tal no posee el nivel de reso-
nancia que tiene para aquellas. Su ubicacio´n des-
de la experiencia de los sujetos que vivencian tales
problemas y desde el territorio en que ellos aconte-
cen, hace captarlos desde una perspectiva particu-
lar. Los asuntos de pobreza y desigualdad en tanto
objeto de pol´ıtica social, son percibidos por esta
ubicacio´n de habla no como una polaridad, sino co-
mo dos componentes interrelacionados de la mis-
ma cuestio´n. Esta lo´gica concibe la dualidad como
una escisio´n al interior de los te´rminos pobreza–
desigualdad, en relacio´n a las dimensiones que de
e´stos son consideradas y las que son invisibilizadas
por la pol´ıtica social. Se trata de una mirada que se
aproxima desde otra perspectiva a la cuestio´n exa-
minada en esta investigacio´n. Acentu´a los aspectos
que no son captados por las pol´ıticas, no obstan-
te son muy relevantes para los destinatarios. Segu´n
ella, los componentes de los problemas de pobreza–
desigualdad menos evidentes pero de alta relevan-
cia, no existen para los tomadores de decisiones y
para quienes desempen˜an el papel de autoridades y
expertos en tales materias. Es una posicio´n que bus-
ca ser la voz de los sujetos de las pol´ıticas sociales,
que no tienen habla para ellos y cuyos requerimien-
tos ma´s significativos esta´n ausentes desde las otras
racionalidades.
Dada la anterior constatacio´n, la estructura del
discurso sobre la dualidad toma a su vez una forma
dual: por una parte, existen tres lo´gicas que articu-
lan una conversacio´n que se desarrolla en un campo
con materias compartidas y significativas entre s´ı;
por otra, esta´ la posicio´n de habla de la experiencia–
invisible, que aparece escindida del primer decir
y desvinculada de su campo de conversacio´n. Ello
podr´ıa estar indicando que se trata de una modali-
dad de desarrollo de la pol´ıtica social que, por un
lado, esta´ muy referido al campo internacional, a
las ideas en circulacio´n en espacios que trascienden
sus fronteras y, por otro, que se encuentra a nivel
nacional encapsulada en campos restringidos a los
expertos y a los tomadores de decisiones pu´blicas.
Asimismo, se trata de una pol´ıtica que evidencia es-
casos y casi nulos mecanismos de retroalimentacio´n
hacia aquellos niveles ma´s cercanos a quienes son
los sujetos destinatarios de ella. Esto dar´ıa cuen-
ta de una separacio´n entre las visiones que idean e
impulsan las pol´ıticas, y otras visiones destinadas
a ser receptores pasivos de ellas, as´ı como una so-
brevaloracio´n de los conocimientos de los primeros
y una subestimacio´n de lo que los segundos pueden
aportar a aquellas. Esta constatacio´n se relaciona
con las deudas pendientes del Estado chileno con
procesos de descentralizacio´n y participacio´n, unos
que permitan que las decisiones de pol´ıtica pu´bli-
ca sean tomadas en las instancias y espacios ma´s
cercanos a quienes tales determinaciones afectara´n.
La estructura del discurso descrita pone en evi-
dencia el peso que toman las variables relativas al
rol que desempen˜a el actor en la pol´ıtica social, as´ı
como su trayectoria profesional y/o pol´ıtica, en ha-
cer converger sus aproximaciones. A diferencia de
estas variables, la orientacio´n doctrinaria aparece
teniendo escasa influencia. La predominancia de la
aproximacio´n experta te´cnica centrada en la eficien-
cia se presenta transversalmente en los decisores,
disen˜adores y promotores de las pol´ıticas, incluso
trasciende la orientacio´n pol´ıtica–ideolo´gica y, en
ocasiones, tambie´n la formacio´n profesional. Algo
similar ocurre en la aproximacio´n local –centrada
en los problemas de segmentacio´n y segregacio´n–,
cr´ıtica de aquella visio´n “experta”: aquella se pre-
senta de manera transversal, tanto en autoridades
locales oficialistas ?de centro izquierda– como de
oposicio´n de la e´poca ?de derecha–.
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